PoLiticA DE MUNICIPALIZACAO DO ENSINO NO ESTA-
DO DE SA0 PaurLo: UMA QUESTAO EDUCACIONAL OU
Economica?

Miguel Henrigue Russo!
Gilvan Elias Pereira?

ResumMmo

A municipalizacdo do ensino foi, no Brasil, uma tese defendida
por conservadores e progressistas em face da associagdo que se estabe-
lecia entre municipalizacdo, descentraliza¢dao, democratizacao e quali-
dade de ensino. Entretanto, até o final da década de 1980 pouco se fez
para que a municipalizagdo se efetivasse e a municipalidade pudesse
gerir com autonomia os servigos educacionais, mudando o modelo
centralizador dominante.

Somente na década de 1990, em razdo do aprofundamento da
“crise do Estado”, é que a municipaliza¢ao do ensino fundamental foi
adotada como uma das principais solu¢des para o problema do finan-
ciamento daquele nivel de ensino. Assim, um conjunto de normas le-
gais aprovado naquele periodo transformou a municipalizacdo do
ensino fundamental num processo compulsoério, irreversivel e total-
mente despojado da relagdo com democratizagao e qualidade de ensi-
no, para tornar-se uma questao eminentemente econdémica.

Em face de tudo isso, pretende-se, por um lado, refletir sobre
este processo de “municipalizagao compulséria do financiamento da
educacdo fundamental” procurando identificar, dentre outras coi-
sas, suas rela¢des com a “crise do Estado” e, por outro, investigar as
principais dificuldades e problemas sentidos para a implantacdo do
modelo de municipaliza¢do proposto pelo governo central e para a
gestao da educacao, no &mbito dos municipios.

Por fim, conclui-se que ao contrario da proposta que visava
instrumentaliza-la como principio republicano para um ganho soci-

! Doutor em Educacéo. Professor das Faculdades Atibaia e do Centro Uni-
versitdrio Nove de Julho — Uninove.

2Mestre em Educacéo. Diretor da Faculdade de Educagao de Atibaia e Pro-
fessor da mesma instituicéo.

159



REevisTA TEcNICO-CIENTIFICA DAS FACULDADES ATIBAIA

al e democratico, a municipaliza¢dao do ensino promovida na década
de 1990 é parte da reforma do Estado visando ajusta-lo a nova etapa
de acumulagao capitalista e ao projeto neoliberal que lhe da a funda-
mentacao doutrinaria.

PALAVRAS CHAVE

Municipalizagdo do ensino; Politicas educacionais; Gestao da
Educacao; Descentraliza¢ao; Qualidade do ensino.

ABSTRACT

In Brazil, teaching municipalization was a theses presented by
conservatives and progressists facing the ongoing association among
municipalization, decentralization, democratization and teaching quality.
However, up to the end of the 80°s, not so miich had been done to make the
municipalization effective, and to make possible to the municipal district
managing educational services with autonomy, changing the centralizing
controlling model.

Only during 90°s, because of the presented “State crisis”, the
municipalization of elementary and middle schools was adopted as one of the
main solutions for these financing problems. In this way, a compound of legal
norms, approved during that period, transformed elementary and middle school
education municipalization into a compulsory process, irreversible and totally
divested of the relationship with democratization and teaching quality, to become
a question of economics.

Facing this, in one side, we intend to consider about the process of
“making the municipalization compulsory from the elementary and middle
schools education financing” trying to identify, among other things its
relations with “State crisis”, and, on the other hand, to investigate major
problems and difficulties on implementing the municipalization model
proposed by the Federal Government for managing education, within the
counties.

At the end, it was concluded that contrary to the proposal that
intended to transform the municipalization into an instrument of Republican
principals for a social and democratic gain, the education municipalization
promoted on the 90°s was part of the State renovation searching to adjust
itself to the new era of capitalism accumulation, and to the neoliberal project
that gives its doctrinaire explanatory statement.
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INTRODUCAO

A questdo central deste estudo é indagar se a
municipalizagdo do ensino fundamental nos moldes em que
foi, e vem sendo, realizada pode confirmar a tese de que ela
contribui para a melhoria da qualidade e para a democratiza-
¢ao da educacao.

Ainda que a municipaliza¢do do ensino nado tenha se
concluido é possivel, a partir das pesquisas realizadas, dos
dados estatisticos e do acompanhamento realizado sobre al-
guns casos particulares, inferir o carater e o sentido atribuidos
aquele processo. Ha que se refletir sobre o processo de
municipalizagdo do ensino com vistas a revelar as fontes de
possiveis entraves a sua plena realizagio e contribuir, assim,
para uma melhor compreensdo do fenémeno e para a gestao
do processo de sua implementagao.

Para dar conta do propésito acima, far-se-a a andlise de
algumas questdes de fundo que emergem das politicas de
municipalizagdo, contextualizando-as no processo em anda-
mento no Estado de Sao Paulo. A partir dessa anélise, e do
cendrio que ela revela, faz-se uma reflexao sobre algumas ques-
tdes que nos ajudam a compreender o modelo adotado e o pro-
cesso de sua implantagao.

2. O cenario

A municipalizagdo do ensino, no Brasil, tém sido
tratada quase que exclusivamente como uma questao
financeira. Talvez, isso se explique ndo s6 em razdo da
importancia que o financiamento da educagao tem para os
gestores do sistema publico de ensino, especialmente em
tempos de crise como a que se vive nos ultimos anos, mas
também em decorréncia das limitagdes que o sistema impde
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para a compreensido do fendmeno educacional para além
dos seus aspectos formais.

E inegavel que as politicas educacionais, especialmente
nos ultimos anos, tem dado grande énfase ao financiamento.
Assim, os temas centrais das discussdes sobre a
municipalizagdo do ensino que ocorrem no ambito dos
municipios, no Estado de Sdo Paulo, giram em torno,
principalmente, de aceitar ou ndo os termos em que se dara a
assungao do ensino fundamental pelo municipio e a eventual
transferéncia de escolas da esfera estadual para a municipal;
criar ou ndo a rede municipal do ensino fundamental; reduzir
ou ndo investimentos na educacido infantil e em outras areas
habitualmente valorizadas pelos governos municipais.

Dessa forma, a questdo da municipalizagdo do ensino
ganhou, nestes dltimos anos, uma dimensao bastante
pragmatica rompendo qualquer relagdo com as discussdes
historicamente desenvolvidas no Brasil sobre o tema. Assim,
a colocagio dos problemas educacionais em bases quase que
exclusivamente financeiras, condicionadas a questdo da “crise
do Estado” e as imposi¢des das politicas neoliberais, é o cenario
sobre o qual se pde a questiao em foco.

O problema da municipalizagdo ressurgiu em meados
da década de 1990 como algo completamente alheio ao debate
desenvolvido por intelectuais na década de 50 e até mesmo
em relagdo ao debate revigorado pelas forcas oposicionistas
que assumiram os governos estaduais, no findar da ditadura
militar, na década de 80. Ademais, deve-se destacar que o fato
de que apesar da municipalizagdo do ensino ser, ou ter sido,
defendida tanto por forgas conservadoras quanto pelas forgas
progressistas, este tema nunca foi exclusividade de um ou
outro setor ideolégico.

Entender-se-4, neste estudo, por municipalizagdo do
ensino o processo pelo qual o municipio assume as
responsabilidades pela plena gestdo (administrativa,
pedagogica e financeira) do ensino na rede de escolas ptblicas
existentes nos seus limites geograficos. Municipalizagao do
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ensino é, assim, muito mais do que o fato de o municipio
assumir novos encargos ou o processo de transferéncia de
escolas antes mantidas pelo Estado. No limite, a
municipalizagido do ensino demanda autonomia do municipio
na gestao de sua rede de ensino (TEIXEIRA, 1935).

3. Aspectos histéricos

Procurando entender a municipalizagao do ensino para
além da questao legal ou, mais especificamente, da dimensao
estritamente financeira faz-se necessario relembrar aspectos
da politica nacional sem a qual nao se pode compreender o
problema.

A despeito de o Brasil ser uma Reptblica Federativa,
existe aqui a tradigao inegavel de um forte centralismo,
marcado pela for¢a do poder central sobre o restante da
sociedade, que pode ser verificada desde os tempos coloniais
e que persistiu na Reptblica, apesar de ja se poder ler na
Constitui¢do Republicana de 1891 que o municipio é
autonomo do ponto de vista politico, administrativo e
financeiro. Em razao disso, ja é antigo o debate politico no
Brasil em torno do eixo localismo x centralismo.’

* Duas tendéncias tém permeado o pensamento politico brasileiro. Uma
que véno Estado o pdlo aglutinador de uma sociedade onde a organizagao
das classes é frouxa e outra que vé na forca do localismo oligarquico a base
real de poder, fazendo do Estado uma resultante dos compromissos entre
os varios localismos. A primeira tendéncia tem Raimundo Faoro como seu
principal representante. Mostra o autor o crescente processo de centraliza-
¢do administrativa que ocorreu no Brasil apds o fracasso das capitanias
hereditarias e paralelamente a constitui¢io de uma burocracia forte
(estamento burocratico, na terminologia weberiana) que, ao ocupar o apa-
relho de Estado, passa a impor sua hegemonia sobre a ordem politica fa-
zendo prevalecer seus interesses. A segunda tendéncia, a que acredita que
a base do poder se encontra na for¢a do localismo oligarquico, tem seu
principal representante em Nestor Duarte. Este autor vé as bases do poder
do Estado, ou a sua for¢a material, na ordem privada ou no “senhoriato
territorial”, que o tornam uma institui¢do a servigo dos interesses priva-
dos fundada na ordem local. Autores, como Fernando Henrique Cardoso,
destaca que a historia brasileira se destaca pela prevalescéncia ora de uma
ora de outra tendéncia.
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Este antigo debate que objetiva, entre outras coisas,
demonstrar as vantagens e desvantagens de se promover a
descentralizagdo administrativa foi ao longo do tempo
alimentado por argumentos que expressam momentos
singulares de pensamento politico nacional.

Na década de 1990 a questdo fundamental passou a ser
a reflexdo sobre os limites da intervencdo do Estado na
economia e na sociedade, face ao seu agigantamento e a sua
incapacidade de manter seus compromissos diante da crise
por que passou o do modelo de Estado do Bem Estar. Nessa
perspectiva, anovidade nado estd em destacar o agigantamento
do Estado brasileiro mas no sucesso, em alguns meios politicos
e académicos, da visdo neoliberal que enfatiza da ineficacia
do “Estado paquiderme”. Assim, o que se destacava era uma
grave crise em cujo centro estava a incapacidade de o Estado
gerir as contas publicas, o que € ilustrado pela fala dos porta-
vozes do poder, naquele momento, quando se referiam a visivel
queda na qualidade dos servigos ptblicos oferecidos nas areas
sociais como educagio, satide e seguranga.

Em relagdo especificamente a questio da
municipalizagdo do ensino, no Estado de Sao Paulo, o que se
viu foi que nos anos que se seguiram ao fim do governo militar
houve um revigoramento da defesa da descentralizagao
administrativa, como parte da consolidagdo do regime
democratico. Nesse sentido, a municipalizagdo foi entendida
como uma das formas indispensaveis de aplicagdo do principio
democratico da descentralizacao.

Entretanto nos governos Montoro (1983-1986), Quércia
(1988-1990) e Fleury (1991-1994) muito se falou em
municipaliza¢do, mas pouco se fez, ficando a questao restrita
a municipalizagdo da merenda escolar, a extingdo das turmas
de pré-escola na rede estadual e a algumas tentativas de
descentralizar a contratagido de empreiteiras para a construgao
e reformas de prédios escolares.

H& que se ressaltar que nesse periodo a proposta de
municipalizagio do ensino se resumiu apenas a delegagao, pelo
Estado, de atribuigdes executivas e repasses de verbas
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especificas aqueles fins. Nunca se viabilizou plenamente um
programa de descentralizagao do sistema ptblico de ensino,
no maximo é possivel dizer que houveram algumas iniciativas
isoladas muito mais desconcentradoras do que
descentralizadoras.!

Ja no governo Covas (1995-1998), a questdo da
municipalizagdo ganha um diferencial na medida em que
deixa de ser tratada apenas como retérica ligada a
democratizagdo do ensino e passa a ser vista como meio
efetivo de racionalizar a utiliza¢io dos recursos e como forma
de pressionar os municipios a arcar com os custos no Ensino
Fundamental. De forma quase que explicita, a
municipalizagdo do ensino transforma-se numa questao
financeira e a abordagem ganha a perspectiva neoliberal, em
total consondncia com a reforma do Estado proposta e
promovida pelo governo federal naquele periodo.

4. O debate recente sobre a municipalizacao do ensino

No que diz respeito ao “debate” tedrico sobre a
municipalizagdo do ensino, nada se introduziu de novo em
relagdo aos aspectos e polémicas presentes nas décadas
anteriores. Entretanto, algumas alteragdes concretas ocorreram
nos ultimos anos e podem ser identificadas a partir de dois
aspectos distintos.

De um lado, houve um visivel processo de desobrigagao
crescente dos Estados com a educagao fundamental, que
ocorreu, aparentemente, de forma “natural”. Neste, os Estados
deixaram de dar assisténcia material as escolas ptublicas
estaduais, o que fez com que os municipios, sem opcao de
escolha, fossem obrigados a assumir tarefas como contratagdo
de pessoal, reparos e reformas, complementa¢do de merenda,
transporte escolar etc. Este fendmeno talvez possa ser mais bem

*Segundo Ignia Caetana Silva (apud Pereira, 1994, p. 142), descentralizacao
significa transferir a autoridade de um nivel mais elevado de governo para
um nivel mais baixo. Aqui a descentralizagdo ndo se confunde com
desconcentragdo, vez que nesta, o que se transfere é a capacidade de agir
em nome de algum superior e ndo a autoridade propriamente dita.
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denominado como prefeiturizagdo do ensino ja que ele nao
alterou, ou colocou em questionamento, o modelo dominante
de gestdo e as préaticas escolares. Nao se verificou nenhum
aumento ou restri¢do de autonomia do municipio em gerir a
rede de escolas publicas existentes em seus limites territoriais.
Houve apenas uma maior atuagio, quase que informal, voltada
para agOes emergenciais de socorro que evitaram o colapso e
mantiveram a rede escolar em funcionamento.

De outro lado, é possivel identificar altera¢des na
legislagdo direcionadas claramente para a atribuicao de
encargos e atribui¢des aos municipios em relagido ao ensino
fundamental da rede ptublica. Assim, os principios favoraveis
a municipaliza¢do do ensino j4 presentes na Lei 5692, de 1971,
e que nao se efetivaram em face da auséncia de mecanismos
regulamentadores, dao lugar a uma legislagao claramente
pragmatica e voltada, quase que exclusivamente, para o
financiamento da educagao atribuindo ao municipio a
responsabilidade pelo ensino fundamental.

Apés a Constituicdo Federal de 1988 produziu-se um
conjunto de normas e instrumentos lega155 efetivos para que a

®> O conjunto da legislagdo aprovada apds 1988 e que fazem referéncia ou
tratam especificamente da educagao pode ser resumido como segue abaixo:
¢ Constituigdo de 1988 que atribui mais autonomia aos municipios, dentre
elas a possibilidade de criagdo do sistema municipal de ensino e a respon-
sabilidade pelo ensino fundamental (em regime de colaboracdo com esta-
dos e a unido).

* A Constitui¢do do Estado de Sao Paulo (artigos 240 e 249)

¢ Decreto Estadual 30.989 de 13.09.89 (Programa de municipalizagdo do
ensino oficial do estado de Sdo Paulo)

* Alei9394/96 LDB (artigo 11°) estabeleceu que os municipios s6 poderdo
aplicar recursos em outras modalidades de ensino depois de atendido ple-
namente as necessidades do ensino fundamental.

* A Emenda Constitucional n° 14, que altera as responsabilidades finan-
ceira dos municipios obrigando-os a aplicagdo de, no minimo, 60% das
verbas da educacdo no Ensino Fundamental.

* Alei 9424 /96, que regulamenta a EC n°14, criando o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério).
¢ O Decreto Estadual n® 40.673 /96 que institui o Programa de Acéo e Par-
ceria Educacional Estado-Municipio para o atendimento do ensino funda-
mental e o Decreto 43.072/98 que disciplina a celebragdo de convénios.

166



FAAT

municipalizagdo ocorresse, ou mais especificamente para que
a municipaliza¢do do financiamento do ensino fundamental
se tornasse compulséria. Aquelas normas compreendem
emenda a Constituicdo Federal, Leis e Decretos Federais e
Estaduais.

A Emenda Constitucional n° 14, de 1996, preparou as
condi¢Oes necessarias a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério - Fundef, regulamentado pela Lei Federal n°
9424/96°. Com base nesses documentos legais e na Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDB, Lei Federal n®
9394/96, os municipios passaram a ter como prioridade o
atendimento do Ensino Fundamental, ao qual devem destinar
ao menos 60 % do orgamento da educagao. Com essa exigéncia
muitos municipios, que até entdo se dedicavam
exclusivamente a educagao infantil, passaram a constituir sua
rede de ensino fundamental com unidades préprias ou
transferidas da rede mantida pelo Estado federativo. Ao
mesmo tempo, o estado o Estado de Sao Paulo foi deixando
de atender as séries iniciais do ensino fundamental
concentrando sua oferta nas séries finais daquele segmento,
no ensino médio e em outras modalidades como o ensino
supletivo. Em termos de expansao fisica isto representou uma
grande desaceleracdo das construg¢des de novas escolas
estaduais nos municipios, a0 mesmo tempo os estes passaram
a suprir esta lacuna intensificando a expansao fisica de sua
rede escolar buscando, assim, cumprir sua responsabilidade
constitucional, mas ambicionando as verbas transferidas
através do Fundef.”

¢ No Brasil 80% das despesas com o ensino fundamental sdo financiadas
pelo Estado, sendo que no Estado de Sdo Paulo até recentemente este indi-
ce atinge 90%.

7 Os recursos do Fundo sdo repassados aos estados e municipios obedecen-
do a coeficientes calculados com base no niimero de matriculas no ensino
fundamental regular nas respectivas redes de ensino no ano anterior, se-
gundo os dados do Censo Escolar. Os valores sdo creditados numa conta
especifica e os depdsitos devem ser utilizados pelos governos beneficidri-
os em ac¢des de manutencio e desenvolvimento do ensino fundamental,
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Segundo Callegari e Callegari (1997) as mudangas na
legislagdo sobre o financiamento do ensino fundamental,
promovidas pela Emenda Constitucional 14 e pela Lei Federal
9424 /96, representaram “um forte estimulo a descentraliza¢do
daeducagio publica de primeiro grau no Estado de Sao Paulo.”

(p. 11).

Essa afirmacgao, daqueles autores, encontra respaldo em
um dado que demonstra a magnitude do processo de
municipalizagdo no Estado de Sao Paulo: em 1997 quase 90 %
dos alunos do ensino fundamental estudavam nas escolas
estaduais. A municipalizagdo tem, assim, um impacto
significativo no Estado de Sao Paulo face a concentragdo de
alunos na rede publica estadual. Essa concentragdo do poder
sobre a educagdo fundamental pode sugerir uma explicagio
para os pifios resultados educacionais na rede ptublica estadual
face ao gigantismo que a torna inadministravel, sobretudo se
mantida sua estrutura burocratica numa realidade que mostra
diversidade de contextos sécio-culturais e econémicos que
produzem diferentes culturas escolares.

Para Callegari e Callegari (1997) a instituigdo do Fundef
teve efeito indutor da municipalizagao do ensino fundamental.
Segundo os autores:

Nio bastasse esse elemento indutor representado pelo
Fundo, outra fonte de pressio prende-se ao fato de que o Go-
verno do Estado de Sio Paulo tem na municipalizagdo do ensi-
no de primeiro grau o eixo principal de sua politica educacio-
nal. Todas as principais medidas adotadas nos 1iltimos dois
anos, como a reorganizagdo das escolas estaduais, a instituigdo
de programas de parceria Estado-Municipios e as préprias dire-
trizes orcamentdrias, constituem-se em providéncias prepara-
térias para a transferéncia aos Municipios da responsabilida-
de pela oferta do ensino fundamental.

sendo obrigatério a utilizagdo anual de 60% para remuneracao dos profis-
sionais do magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental ptblico.
Os valores por aluno/ano de 1% a 4* séries para o estado de Sao Paulo
foram: em 1998 R$657,47; em 1999 R$780,06; em 2000 R$888,04; em 2001
R$999,92; em 2002 R$1.152,93; em 2003 R$1.248,17; em 2004 R$1.435,30 ;
em 2005 R$1.635,47. (Dados obtidos no site do MEC)
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Apesar da municipaliza¢do do ensino ser predominan-
temente tratada, na década de 90, no bojo da reforma do Esta-
do, como uma questao financeira, os argumentos favoraveis e
contrarios a ela presentes nos debates dos anos 50 e dos anos
80, ndo estdo completamente ausentes dos argumentos e justi-
ficativas da legislagao mais recente. Portanto, faz-se necessa-
rio, mesmo que pontualmente, relembrar as teses esposadas
por defensores e criticos da municipalizagdo do ensino.

a. Argumentos mais utilizados em favor da municipalizagdo
do ensino:

. municipalizagio, como aplicagdo do principios
da descentralizagao, portanto, como condic¢do de
fortalecimento dos principios democraticos;

. maior participagdo da comunidade (“o cidadao
reside no municipio”, “o estado e a unido sao
abstragdes”);

. o municipio conhece melhor seus problemas;

. combate ao burocratismo do modelo centralista

marcado pela morosidade administrativa;

o melhoria administrativa e da qualidade dos ser-
Vigos;

b. Argumentos mais utilizados contra a municipalizagdo do
ensino:

o no municipio a educagio fica mais sujeita ao
clientelismo politico;

° a escassez de recursos municipais pode
inviabilizar ou tornar o municipio mais vulnera-
vel em relagao ao governo central;

. a experiéncia mostra que os repasses de verbas
pelo estado ao municipio ocorre sempre com atra-
so e com valores defasados;

o as entidades de classe do magistério ficariam
enfraquecidas devido a fragmentagao da catego-
ria gerando uma desmobilizagao politica;
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° os professores teriam suas garantias estatutarias
comprometidas;

o incapacidade administrativa do municipio (falta de
quadros);

o diferencas salariais entre as redes de ensino;

. comprometimento quantitativo da educagao infan-

til a cargo dos municipios.

c. Por fim, argumentos apresentados como condigdes consi-
deradas indispensdveis para implementagido da municipalizagdo do
ensino:

. reforma tributaria;

o melhoria dos quadros técnico-administrativos e do-
centes municipais;

. respeito as diferengas e especificidades municipais;

. implementagao plena dos instrumentos de parti-

cipagdo da sociedade (Conselho ou Comissdes Mu-
nicipais de Educagao)

o valoriza¢do do magistério (estatuto, plano de car-
reira...).

Silva (2003) em seu estudo defende a tese de que a
municipalizagdo do ensino, implantada a partir da Constitui-
¢do Federal de 1988, da EC 14, da Lei 9424 e da LDB néo se
constitui numa inovagao na politica educacional brasileira. Para
aquela autora retomou-se a tradigao de responsabilizar a ad-
ministra¢do local pelo ensino da primeiras letras.

Para dar conta de comprovar sua tese, aquela autora se
utiliza da identificagdo das representagdes que os sujeitos do
processo pratico, ou seja, dos responsaveis pela gestdo do en-
sino fundamental ptublico no municipio, tém da
municipalizagao.

A discussao realizada por Silva (2003) sobre a origem
das idéias que conduziram a proposta de municipalizagio &,
académica e praticamente, relevante na medida que nos
permite entender muitas das etapas que constituiram a sua
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concepgao, sua institucionalizagdo como politica ptblica e sua
implementagao.

Como revela o estudo, um dos pioneiros da defesa da
municipalizagio do ensino foi Anisio Teixeira que por convic-
¢ao politica era como critico da centralizagao e a favor da auto-
nomia municipal. Em suas palavras:

A centralizagdo, num pais como o nosso, é uma conges-
tdo cerebral. Por isto, somos uma federagdo. Por isto, temos os
municipios autonomos. Ora, nio é possivel a federagdo politi-
ca e o principio da autonomia politica dos municipios, sem equi-
valentes autonomias dos seus servigos de educagio. Uns acom-
panham os outros. (TEIXEIRA, 1976, p. 184)

Segundo aquele autor, a centralizagdo do poder é uma
tendéncia do Estado que, como organizagdo politica, busca
sempre o dominio e o controle da sociedade. Para ele, a
descentralizagao é uma condigao fundamental para um gover-
no democratico e federativo. Ela é um ato politico:

A descentralizagdo, pois, -insisto e friso- é uma condi-
¢do de governo democritico e federativo. Ndo é uma tese edu-
cacional, mas uma tese politica. (TEIXEIRA, 1976, p. 335)

Em rela¢do a municipalizagdo da escola, Teixeira (1976)
tem um argumento pedagdgico irreparavel:

Sealguma instituicdo nio pode ser implantada, em uma
comunidade, de fora para dentro, é a escola. Ela deve nascer,
sempre que possivel, da prépria comunidade. Tal localismo ndo
a fard exotica, dentro das peculiaridades desse meio, mas antes
a integrard no meio a que serve, buscando obedecer, dentro das
peculiaridades desse meio, as grandes normas gerais e nacio-
nais. O ensino local e de responsabilidade local ndo ferird em
nada a unidade nacional, mas, antes, permitird que essa uni-
dade se faca diversificada e dindmica, como realmente deve ser
a unidade de nossa cultura e de nossa civilizacido. (TEIXEIRA,
1976, p.178)

Na mesma linha de pensamento de Anisio Teixeira, ou-
tro grande defensor da descentraliza¢do, enquanto principio
fundamental do republicanismo e da democracia, foi André
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Franco Montoro. A luta deste destacado jurista e politico, em
favor da descentraliza¢do politico administrativa foi um mar-
co ao longo das décadas de 1960/70/80, mesmo que em ter-
mos praticos ele, enquanto governador do Estado de Sao Pau-
lo, entre 1983 e 1986, ndo tenha conseguido promover a
descentraliza¢do do ensino em conformidade com suas teses
defendidas anteriormente.

Para ele (Montoro), a luta pela democracia fazia-se
insepardvel da luta pela descentralizagio do poder e da partici-
pagdo popular nas decisdes. Ndo foi a toa, portanto, que sua
campanha ao governo de Sdo Paulo, em 1982 tenha destacado
estas propostas. Apds a vitéria, ele atribuiria a defesa da
descentralizagdo das decisdes e recursos como condigdo funda-
mental de governabilidade” (PEREIRA, 1994, p. 62)

Nas palavras do préprio Montoro:

Tudo o que puder ser decidido e realizado pelo bairro,
pelo municipio, pela regido, ndo deverd ser absorvido pelos 6r-
gdos superiores da administragdo. Tudo o que puder ser previ-
amente debatido com as comunidades de base, as organizagbes
de moradores, as entidades de classe, nio deverd ser resolvido
nos gabinetes fechados. A populagio é que conhece melhor seus
problemas especificos. Por isso, deve ser ouvida sempre. (apud
PEREIRA, 1994, p. 69)

Essa questao, tratada por Teixeira e, posteriormente, por
Montoro, é a que permeia a preocupagao de fundo deste estu-
do, isto é, as possibilidades de a educagado sob a responsabili-
dade do municipio vir a ser um instrumento de construgao do
pensamento republicano e democratico, como conseqiiéncia
da construgao de um projeto educacional com a participagdo
da comunidade e que reflita as demandas e aspirag¢des da soci-
edade local, articuladas com o projeto social nacional. Como
escreveu Teixeira:

Adescentralizagdo educacional que assim propugnamos
ndo representa apenas uma medida técnica que estd, dia a dia,
mais a se impor, por uma série de motivos de ordem pritica,
mas também um ato politico de confianga na nagio e de
efetivagdo do principio democritico de divisdo do poder, . . .
(TEIXEIRA, 1977,p. 39)
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Pela descentralizagio e autonomia dariamos meios efi-
cazes para a administragio mais eficiente das escolas e respon-
sabilidade dignificante a diretores e professores,. . . (TEIXEIRA,
1977, p.75)

Both (1997), em obra que faz uma extensa andlise dos
fundamentos da municipaliza¢do da educagao, defende que a
municipalizagdo da educagao é

um dos caminhos para o desenvolvimento, partindo da
auto-gestdo — no e pelo municipio — dos ensinos pré-escolar e
fundamental, como questio prioritdria, em estreita interagio
com as dreas sociais como satide, previdéncia social, assistén-
cia social e servigos bisicos de repercussio imediata na socie-

dade. (p.7)

O estudo de Both (1997) pde énfase na intengido de
descentraliza¢do administrativa evocado na Constitui¢do bra-
sileira de 1988 que legou ao municipio considerdvel autono-
mia administrativa. Com essa perspectiva afirma o autor que
“torna-se a descentraliza¢do administrativa e de competénci-
as a pedra fundamental para uma auténtica autonomia de ges-
tao no e pelo municipio brasileiro.” (p. 8)

Com relagdo a municipalizagdo da educagio afirma o
mesmo autor que ela “transcorre dentro de um compromisso
de colaboragdo no dmbito social, institucional, organizativo e
administrativo entre organismos dos governos federal, esta-
dual e municipal e a sociedade organizada.” (p. 9)

Uma interessante diferenciagdo realizada por Both entre
municipaliza¢do do ensino e municipalizagio da educagdo tem
fundamento na concepcio de homem:

Enquanto aquela [a municipalizagdo o ensino] concebe
o educando como ser em mudanga comportamental principal-
mente por meio do ensino-aprendizagem — o que ndo deixa de
ser amplamente vilido -, esta [a municipalizagdo da educagio]
encara o educando como uma questio também
pluridimensional, em que o resultado da educagio se manifes-
ta em forma de mudanga comportamental e bem-estar social.
Entende-se, assim, atingir o educando de uma forma ampla e
ao mesmo tempo profunda. (p.9)
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Ora, é preciso entender essa diferenga como aquilo que
justifica e diferencia a simples assung¢ao do financiamento e
da administragao da escola pelo municipio, da existéncia de
um projeto politico-pedagdgico do municipio que ira ilumi-
nar a educagdo oferecida pelas unidades escolares sob sua
coordenacéo.

5. Os desafios colocados pelas experiéncias recentes

A questao principal, sobre a qual repousam todas as ou-
tras, é saber se a municipalizagido, que vem sendo experimen-
tada por varios municipios paulistas, com mais intensidade
desde 1998, apesar das restrigdes até aqui apresentadas, pode
confirmar a tese de que a municipalizagdo de ensino melhora
a qualidade da educagao e a torna mais democratica. Nao se
registram estudos nessa diregdo que possam apresentar res-
posta a essa questdo. Até porque a municipalizagdo nao é fe-
nomeno homogéneo. Ao contrario, é possivel prever que em
cada municipio o processo se dard de forma particular, segun-
do o contexto histérico e social e também dos embates politi-
cos especificos de cada um deles. As condicdes s6cio-econo-
micas e politicas sdo determinantes para estabelecer as possi-
bilidades de a municipaliza¢do do ensino ocorrer com éxito na
melhoria da qualidade e na democratizagao da educagao.

Em pesquisa recente, que objetivou acompanhar o fun-
cionamento dos Conselhos Municipais de Educagdo nos
dezenove municipios da Regido Metropolitana de Campinas,
Giubilei et. al. (2004) registram uma grande diversidade de si-
tuagdes que incluem desde municipios onde o Conselho Mu-
nicipal de Educagdo tem um funcionamento considerado
satisfatério até municipios onde ele é inativo. Uma constatagao
interessante é a de que a atuagao do Conselho Municipal de
Educagiao ndo mantém correlagdo com a doutrina do partido
politico no poder.

No caso paulista, a legislagdo que orientou o processo
de municipalizagio do ensino previa duas condi¢des indispen-
saveis para que o municipio se habilitasse a assinar o convé-
nio de transferéncia das escolas estaduais para sua al¢ada: a
criagdo do Conselho Municipal de Educagao e a existéncia de
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Plano de Carreira para o magistério. Assegurava-se com isso,
na letra da lei, as teses dos defensores criticos da
municipalizagdo que acreditam que esta s6 podera efetivamen-
te democratizar a educacgéo se criar meios de defesa da socie-
dade e dos profissionais da educagao frente ao pragmatismo
do localismo politico, sendo que tais meios deveriam incluir
prioritariamente aquelas condigdes.

Garantidas as teses defendidas por intelectuais e setores
progressistas da classe politica, o que se pode verificar, mesmo
que parcialmente, mas ja bastante sintomatico, é que grande
parte dos municipios que assinaram o convénio, o fez sem ter
criado o Conselho Municipal de Educagao e o Plano de Carrei-
ra ou, se o criaram, isto ocorreu apenas como preceito burocra-
tico. A prova mais contundente disso € o fato de que o Estado
a fim de agilizar as assinaturas dos convénios chegou a elabo-
rar minutas e manuais de orienta¢do para a criagdo de Conse-
lhos e minutas de Plano de Carreira, antecipando-se ou elimi-
nando qualquer processo de discussdo envolvendo os agentes
locais interessados e impedindo, com isso, a produgdo de um
projeto educacional fruto da construgéo coletiva das forgas da
sociedade civil local.

Os dados preliminares referentes a dois municipios do
Estado de Sao Paulo, cujos processos de municipalizagido do
ensino vém sendo acompanhados pelos autores deste estudo,
ndo oferecem resposta animadora a indagagdo formulada no
inicio desta secdo.

No que diz respeito a qualidade do ensino, ndo ha evi-
déncias de que tenha melhorado ou ird melhorar. A transferén-
cia das escolas da rede estadual para a rede municipal resumiu-
se, em muitos casos, ao ato formal de mudanga administrativa,
sem que se processasse qualquer alteracio no projeto pedagégi-
co e nas préticas pedagogicas cotidianas das escolas.

Quanto ao esperado efeito democratizador da
municipaliza¢do, tampouco ha indicadores da sua ocorréncia,
tanto no dmbito do sistema quanto das unidades escolares. Os
Conselhos Municipais de Educagao foram criados de forma
burocratica e autoritaria para atender as exigéncias da lei. Sao
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apéndices subservientes ao executivo municipal e legitimador
das decisdes deste. Na esfera das unidades escolares poucas
alteragdes se observaram na gestao permanecendo, em muitos
municipios, o critério de indicagdo dos dirigentes pelo execu-
tivo e a inexisténcia de 6rgao colegiados de participagdo da
comunidade.

Conclusao

Face ao exposto, pode-se identificar, ao menos, dois
planos de problemas distintos. Um relacionado as dificuldades
do municipio de implementar compulsoriamente as novas
obrigagdes criadas pela Emenda Constitucional n° 14 e pela
Lei 9424/96, que cria o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério. Neste caso incluem-se os municipios paulistas
que, historicamente, pouco investiam no Ensino Fundamental
dedicando-se predominantemente a Educagao Infantil e que,
a partir de 1998, tiveram que refazer sua politica de
investimentos tendo em vista a obrigatoriedade de destinar
60% do or¢camento da educagdo ao Ensino Fundamental e
continuar mantendo a Educagao Infantil com os 40% restantes.
Incluem-se, ainda, nesse plano as questdes decorrentes da falta
de tradigao existente nos municipios para o trato das questdes
educacionais e as dificuldades de conciliar o pragmatismo da
politica local com as préticas democraticas requeridas pela
gestao da educagao.

Em outro plano a critica que se pode formular a
municipalizagdo como até aqui ocorreu é quanto a forma
como foi implementada. Repetindo a marca registrada da
gestdo das politicas publicas, em geral, nos trés niveis de
governo, a municipalizagdo ocorreu de forma abrupta na
maioria dos municipios sem que estes tivessem amadurecidas
as competéncias necessarias para assumir os encargos dai
decorrentes.

Em um terceiro plano, poder-se-ia ainda, de maneira
provocativa, sugerir o estudo dos impactos politicos do Fundef
em nivel municipal a partir de seus desdobramentos na gestao
da educag¢do no municipio e, principalmente, do uso politico que
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os governantes passaram a fazer dele, seja em razao do imenso
campo em que se transformou a educagao, seja em relagio ao
grande nimero de alunos que passou a ser atendido pela
municipalidade, seja, ainda, pela expansao substancial do niimero
de professores, servidores e quadros burocraticos da educagao,
mas especialmente pela expansdo do niimero de escolas que
passou a ser apresentada pelos governantes e dirigentes
educacionais municipais como indicadores de competéncia e
compromisso com a educagdo ja que comparativamente aos
governos anteriores a existéncia do Fundef a capacidade de
realiza¢do de obras passou a ser muito superior. Ou seja, o
processo que repentinamente e contraditoriamente passou a exigir
dos municipios paulistas cuidarem da imensa demanda do ensino
fundamental, sem estarem preparados para isso, passou a ser
um grande trunfo politico.

A gestao da politica de municipalizag¢do, assim como de
outras que envolvam a transferéncia de competéncias e
atribui¢des entre niveis de governo, deverd respeitar as
caracteristicas de processo da mudanga. Assim, planejar etapas
preparatérias e de transigao seria condigdo para aumentar a
probabilidade de sucesso da empreitada e da garantia de que
amunicipalizagdo nao se limite aos aspectos formais e produza,
assim, resultados qualitativos.

A municipaliza¢do do ensino fundamental pode ser um
momento no qual se produza uma situagdo nova que
represente um salto qualitativo em relagdo a situagio atual.
Todos os indicadores, até aqui, apontam para outra diregao e
assim continuara se nao se incluirem nas discussdes as questdes
da gestdo do processo de municipalizagao, da qualidade do
ensino e da democratizagdo da educagio e da escola.

Para realizar uma municipalizagdo da educagao, fiel aos
seus principios doutrinarios, o municipio tem que construir
um sistema educacional autogerido que goze de autonomia
administrativa, que tenha competéncias e recursos necessarios
e suficientes e que conte com a participagdo de amplos setores
da sociedade civil. E fundamental para tanto, que o municipio
assuma essa tarefa de institucionalizacdo do ensino
fundamental como uma questao politico-administrativa e que
garanta seu desenvolvimento perene.
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Nesse sentido, as pesquisas realizadas e a literatura sobre
o tema apontam para a conclusdo de que a municipalizagao,
até aqui, tem sido mais do ensino do que da educagiao. Em
outros termos, pode-se afirmar a hipdtese de que a
municipalizagdo do ensino fundamental tem se caracterizado
como um fendmeno norteado por uma orientagio contébil e
financeira, distanciando-se da sua finalidade, atribuida por
Anisio Teixeira, de através da qualidade ser um instrumento
de consolidagdo da democracia.

Como se pode apreender, a proposta de municipalizagao
do ensino era para Anisio Teixeira uma revolugao politica que
visava a construgdo da democracia, enquanto a
municipalizagio realizada pelo governo na década de 1990 é
parte de uma reforma do Estado visando ajusta-loanovaetapa
de acumulagao capitalista e ao projeto neoliberal que lhe da a
fundamentacdo doutrinaria.
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